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“Mozeny cztowieka ocenic po tym, jak traktuje zwierzeta” - Immannel Kant (1724-1804)

Jedrzejow, 10.05.2016 1.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Kielcach
za posrednictwem

Woéjta Gminy Olesnica

Whniosek organizacji spotecznej o wszczg¢cie postepowania w sprawie stwierdzenia

w czesci niewaznosci decyziji z powodu wydania jej

zZ naruszeniem przepisOw o wtasciwosci

Na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 w zw. z art. 31 § 1 kodeksu postgpowania administracyjnego
(zwanego dalej: k.p.a.), Stowarzyszenie Obrona Zwierzat, KRS 0000292939, organizacja pozytku
publicznego, ktorej statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat, wnosi o wszczgcie postgpowania
w sprawie o stwierdzenie w czeéci niewaznosci decyzji znak: BKS.VIL6140.1.2015 Wéjta Gminy
Olesnica z dnia 05.10.2015 r., zezwalajacej Przedsi¢biorstwu Handlowo-Ustugowemu Jarostaw Dudzik,
na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat - z powodu

wydania jej z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci.

Whnioskodawca zarzuca sprzeczne z prawem okreSlenie w decyzji obsgarn dziatalnosci objete
zezwolenien, ktory wskazany zostal z naruszeniem przepisow o wlasciwosci, jako zeren Rzeczypospolite

Polskie, to jest teren wykraczajacy poza wlasciwos¢ terytorialng organu gminy Olesnica.



Cele statutowe organizacji spofecznej
Whiosek uzasadniony jest celami statutowymi Stowarzyszenia, jakimi sa dzialania na rzecz
humanitarnego traktowania zwierzat, ich poszanowania i zapewniania im opieki oraz ksztaltowanie
wérdd spoleczenstwa wlasciwego stosunku do zwierzat (w zal. odpis KRS). Cele te Stowarzyszenie
realizuje poprzez zwalczanie przejawéw znecania si¢ nad zwierzetami, dzialanie w ich obronie i
niesienie im pomocy oraz sprawowanie nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem przepiséw i praw w

dziedzinie ochrony zwierzat i Srodowiska.

Ponadto, ustawa z dnia 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat (zwana dalej: u.o.z.) generalnie
wskazuje na rolg¢ organizacji spolecznych o statutowym celu ochrony zwierzat w nadzorze 1
wspoldziataniu z organami administracji panstwowej (art. 1 1 3 uv.o.z.), opiniowaniu uchwal rad
gminnych (art. 11a ust. 7 w.o.z), a takze w ujawnianiu przestepstw i wykroczen popelnianych na

zwierzetach oraz wykonywaniu praw pokrzywdzonego w postepowaniu karnym (art. 39 1 40 u.o.z.).

Whiosek niniejszy dotyczy uniewaznienia w czeSci decyzji organu gminy, regulujacej
postgpowanie z bezdomnymi zwierz¢tami. Materia ta jest bezposrednio zwiazana z celami statutowymi

Stowarzyszenia.
Interes spofeczny

Eliminowanie rozstrzygnie¢ wydanych z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci zawsze lezy w
interesie spolecznym, co wynika wprost z konstytucyjnej zasady praworzadnosci. Ponadto, wg art. 31 §
1 k.p.a. interes spoleczny ma przemawial za wszczeciem postgpowania, a nie za wydaniem takiej czy

innej decyzji, koficzacej w ten sposéb wszczete postepowanie.

Kwestionowane zezwolenie, wydane 2z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci na feren
Rzecgypospolite) Polskiej, omija cel, w jakim dzialalno$¢ ta w ogdle zostala poddana regulacji (vide pkt 4
uzasadnienia wniosku), tj. ochron¢ nadrzednego interesu publicznego. Definicja tego interesu, zawarta
w art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 04.03.2010 r. o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej, upatruje go m. in. w uczciwosci w transakcjach handlowych, zwalczaniu naduzy¢ i gdrowin
wierzqt.

Ponadto, rola organizacji spolecznych, ktorych statutowym celem dzialania jest ochrona
zwierzat, ich interesu prawnego oraz interesu spolecznego, ktory reprezentuja, jest uznawana w
postepowaniach administracyjnych - por. decyzja Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w
Sieradzu z dnia 23.12.2011 r., znak: SKO.401/1089/GO/11, decyzja Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w Sieradzu z dnia 23.05.2012 r., znak: SKO.401/688/OC/12, decyzja Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Krakowie z dnia 18.02.2013 r., znak: SKO.DG/4131/8/2012, decyzja

Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w  Krakowie 2z dnia 27.05.2014 r, znak:
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SKO.DG/4131/3/2014. Podkreslenia wymaga, ze interesu prawnego organizacji spolecznych w
inicjowaniu takich postgpowan nie kwestionuje Naczelny Sad Administracyjny — por. wyrok z dnia
12.06.2007 t., sygn. akt II OSK 339/07: ,,0cena interesu prawnego fundaci i organizacii spoteczmych musi byé
powiqzana 3 badaniem ich ustawowych orag, statutowych adai i kompetencyi, tym bardzief w prypadkn gdy chodzi o
ochrong wierzat, kiore same swego interesu prawnego i uprawnieri bronic nie mogq (...)”, wreszcie fundamentalny
dla okreslenia ,,obszaru dzialalnosci schroniska dla zwierzat” wyrok z dnia 17.03.2015 r., sygn. akt. 11

OSK 2136/13, dot. cofnigcia zezwolenia dla przedsigbiorcy prowadzacego schronisko.

Uzasadnienie
Decyzja znak: BKS.VIL.6140.1.2015, z dnia 05.10.2015 t., Woéjt Gminy Olesnica zezwolit
Przedsi¢biorstwu Handlowo-Uslugowemu Jarostaw Dudzik, na prowadzenie dzialalnosci w zakresie
prowadzenia schroniska dla bezdomnych zwierzat. Zgodnie z wymogiem art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (zwanej dalej: u.c.p.g) w decyzji
wskazano obszar dzialalnosci objetej zezwoleniem, tj. obszar prowadzenia schroniska dla bezdomnych

zwierzat. W niniejszej decyzji stanowi on: zeren Rzecgypospolitey Polskie.

Z konstrukeji zezwolen udzielanych na gruncie u.c.p.g. wynika, ze na ich tres¢ wplyw maja
ogloszone przez organ gminy warunki, jakie kazdy ubiegajacy si¢ o zezwolenie przedsi¢biorca musi
spelniaé, nastepnie tres¢ wniosku przedsiebiorcy, a ostatecznie takze rozstrzygnigcia zawarte w samej
decyzji o zezwoleniu. U.c.p.g przewiduje, ze zaréwno wniosek przedsigbiorcy, jak i decyzja o
zezwoleniu, winny zawiera¢ m. in. okreslenie obszaru dziatalnosei. Tymczasem z uzasadnienia skarzonej

decyzji wynika, ze w dniu 04.09.2015 r. przedsi¢cbiorca wnosit o udzielenie mu zezwolenia na

prowadzenie schroniska dla bezdomnych zwierzat na terenie gminy Olesnica.

Oczywistym jest, ze ,,obszar dzialalnosci (regulowanej) przedsigbiorcy” to nie to samo, co
»miejsce dziatalnosci” (zaklad, zlokalizowana infrastruktura, siedziba). W szczegdlnodci, jedno nie
pokrywa si¢ z drugim w przypadku takich ustug jak odbiér odpadéw komunalnych, oproéznianie
zbiornikéw bezodplywowych, ochrona przed bezdomnymi zwierzetami, a takze wlasnie prowadzenie
schronisk dla bezdomnych zwierzat. A wszystkie te rodzaje dzialalnosci sa dozwolone po uzyskaniu
zezwolenia, w ktérym organ gminy zobowiazany jest zawsze ustali¢ ,,obszar dzialalno$ci”, przesadzajac

przy tym, czy jest to obszar calej gminy, czy tez jej okreslona czesé.

Na gruncie u.c.p.g. 1 zezwolen wydawanych na jej podstawie oczywistym jest rowniez, ze
,»obszar dzialalnosci” nie moze by¢ okreslony szerzej niz terytorium gminy — a to z powodow
kompetencyjnych. Organ jednej gminy nie moze bowiem wydawaé zezwolen na dzialanie w innej

gminie. Zwlaszcza w przypadku, gdy kazda gmina samodzielnie ustala wlasne warunki wydawania



zezwolen, a z faktu wydania zezwolenia wynika takze nadzo6r nad korzystaniem z niego.

Podkresli¢ réwniez nalezy, ze schroniska dla bezdomnych zwierzat, wymagajace zezwolen na
gruncie u.c.p.g., realizuja zadania gminne okre§lone w innym akcie normatywnym — uw.o.z. Ta za$
zobowiazuje gminy do zapewniania opieki bezdomnym zwierzetom. Na tym tle odkodowane zostato
pojecie obszaru dzialalnosci prowadzenia schroniska dla zwierzat przez NSA w w/w wyroku z dnia
17.03.2015 ., sygn. akt. IT OSK 2136/13: (...) zezwolenie jest formaq reglamentagi dziatalnosci gospodarce
prowadzone w wiagkn 3 nalozonym na gming obowiqzkiem apewnienia opieki bezdommym wierzetom i ich
wylapywania. Publiczny charakter tego zadania wlasnego orag obowiqzek spefnienia wymagasi okreslonych w nchwale
rady gminy uprawnia do stwierdzenia, %e ,,obszar dziatalnosci objetej zezwoleniem” to obszar

zamykajgcy sig¢ w granicach gminy, w ktorej zadanie zie realizowane. (str. 11 uzas. wyroku).
ykajacy sig w granicach gminy, w ktorej zadanie bedzi i (str. 11 wyroku)

Stanowisko NSA jest logiczne 1 wynika z nastgpujacych argumentow:

1. Jak wskazano powyzej, zadanie opieki nad bezdomnymi zwierz¢tami, ich wylapywania i umieszczania
w schroniskach ustawodawca przypisal gminom (art. 11 u.0.z.). Réwniez na poziomie gmin okreslane sa
warunki uzyskiwania i1 wydawane sa zezwolenia na prowadzenie schronisk, jako dzialalnosci
regulowanej, co nalezy uznac za rozwigzanie nieprzypadkowe, gdyz zapewnia funkcjonalna spojnosé

gminnej kompetencji w tym zakresie.

2. Zezwolenia udzielane sa przez organ gminy na podstawie ogloszonych wczesniej warunkow,
ustalanych samodzielnie 1 odrebnie przez kazda gmine w drodze uchwaly rady gminy. Warunki
udzielania zezwolen stanowia wigc prawo miejscowe, a sama konkretna decyzja o zezwoleniu jest tylko
ich zastosowaniem wykonawczym. Dlatego, gdyby okreslony w zezwoleniu obszar dzialalnosci mogl
sigga¢ poza granice gminy, dochodziloby do sytuacji, w ktérej na terenie jednej gminy dzialalby
podmiot lub podmioty, legitymujace si¢ zezwoleniem wydanym na podstawie warunkéw innych niz
obowigzujace w danej gminie, a moze nawet sprzecznych z nimi. Sytuacja taka zaprzecza logice

przyjetej regulacii systemowej.

3. Brak jednoznacznego przepisu ustawy, sprowadzajacego obszar dzialania schronisk do terytorium
wlasciwej gminy, znajduje wyjasnienie w tym, ze gminy realizuja swoje zadania takze w formie
porozumien miedzygminnych i zwigzkéw gmin. Zastosowanie takich form prawnych realizacji zadan
gmin wymaga 1 daje podstawe do tego, by zezwolenie, wydane przez organ wlasciwy ze wzgledu na
miejsce prowadzenia dzialalnosci, okredlalo obszar dzialania schroniska szerzej niz terytorium jednej
gminy. W takim przypadku odpowiedzialno$¢ nadzorcza z tytutu udzielonego zezwolenia jest bowiem
uregulowana takze odpowiednimi umowami mi¢dzy gminami lub w ramach zwigzku gmin, co pozwala

unikna¢ kolizji kompetencji poszczegolnych gmin, jak i prowadzenia na terenie gminy dzialalnosci
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regulowanej niejako ,,za plecami” organu tej gminy, tj. na odpowiedzialnos¢ nadzorcza innej gminy.

4. W mysl ustawy z dnia 02.07.2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, regulacja (w tym
uzyskiwanie zezwolen) jest wyjatkiem, dotyczacym wskazanych w ustawie sfer dzialalno$ci. W ramach
tak rozumianego wyjatku stanowi si¢ z kolei zasade, ze wydane zezwolenia sa bezterminowe i dotycza
calego obszaru kraju (art. 75a ust. 1 ustawy). Od tej za$ zasady przewidziane sa znéw wyjatki (art. 75a
ust. 2 ustawy), m. in. ten z jakim mamy do czynienia na gruncie ustug komunalnych okreslonych w art.
7 u.c.p.g., a wiec rowniez prowadzenia schronisk dla zwierzat. Ustawodawca wyraznie przewidzial tu, w
ramach wyjatku, okreslanie w treSci zezwolenia obsgarn dziatalnosei. Postanowil tez w ust. 6 tegoz
artykutu, ze ,,Zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1, udziela, w drodze decyzji, wojt, burmistrz lub
prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce $wiadczenia uslug”. Zadanie zapewnienia
bezdomnym zwierz¢tom opieki oraz ich wylapywanie do schronisk sformutowane zostato w u.0.z. Tym
niemniej, prowadzenie schroniska, rozumiane jest na gruncie u.c.p.g. jako ustuga komunalna i polega
przede wszystkim na przyjmowaniu zwierzat na utrzymanie od zleceniodawcy, bo taki jest przedmiot
umow miedzy uslugodawca a uslugobiorca w tej dziedzinie. Taki jest tez sens rozréznienia smiejsca
Swiadezgenia using jako obiektu, do ktérego przyjmowane sa zwierzeta, od obszaru dyiatalnosci jako miejsc

pochodzenia bezdomnych zwierzat.

5. Samodzielne 1 odrebne w kazdej gminie regulacje problemu bezdomnych zwierzat wydaja si¢ by¢
celowsa konstrukcja systemowa. Ustawa przewiduje ujednolicenie kryteriow wydawania zezwolen na
inne, analogiczne ustugi komunalne. Warunki udzielania zezwolen okresla wtedy rozporzadzenie
ministra, a nie uchwala rady gminy (art. 7 ust. 7 w.c.p.g). Ujednolicone przez Ministra Srodowiska
kryteria nadaja takim zezwoleniom range wykraczajacq poza prawo miejscowe i w ten sposéb moga
uzasadnia¢ wydawanie zezwolen na obszar dzialania wykraczajacy poza wladciwa gming. Ustawa nie

przewiduje jednak takiego ujednolicenia w przypadku zezwolen na prowadzenie schronisk dla zwierzat.

6. Takze w tredci u.c.p.g. pojecie ,,obszaru” uzywane jest na oznaczenie czeSci gminy (w kontekscie
ewentualnego ich wyrézniania), np. w art. 4 ust. 2 pkt 71 8, art. 6 ust. 4a, art. 6d ust. 2, art. 6k ust. 1 pkt
1, art 7 ust. 5. Nalezy wigc uznal, Ze pojecie ,,obszaru dzialalno$ci” lub ,,$wiadczenia ustug” ma

ustalone znaczenie na gruncie u.c.p.g. i dotyczy gminy lub jej okreslonej czesci.

W $wietle wyroku NSA praktyka zawierania bezposrednich uméw miedzy gming a
przedsigbiorca prowadzacym schronisko dla zwierzat na terenie innej gminy, jest niezgodna z prawem i
czgsto rodzi patologie na tle odpowiedzialnosci gmin za ,,swoje” zwierze¢ta umieszczane w ,,obcym” (tj.

polozonym na terenie innej gminy) schronisku. Przyczyna tej patologii jest zatarcie odpowiedzialnosci



nadzorczej gmin z tytulu udzielonego zezwolenia, gdyz gmina wysylajaca zwierzeta do ,,obcego”
schroniska, nie ponosi takiej odpowiedzialnosci z braku §rodkéw nadzoru, natomiast gmina wlasciwa

miejscowo dla schroniska nie chce ponosic i unika odpowiedzialnosci za los ,,nie swoich” zwierzat.
W zwigzku z powyzszym wnosze jak we wstepie.
Whnioskodawca  podkresla, iz dopuszczalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji

administracyjnej w czesci, por. uchwala sktadu siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z

dnia 23.02.1998 t., sygn. akt OPS 6/97.
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